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La carencia de instrumentos de evaluación, que integren y articulen la complejidad de los aspectos involucrados 
en las costas urbanas, es uno de los grandes desafíos para las políticas públicas costeras en América Latina. 
La inclusión de instrumentos de monitoreo y control, que permitan visualizar e identificar el estado de las 
cualidades socioambientales y urbanas, así como las mejorías o empobrecimiento de las calidades de vida de 
sus habitantes, son necesarios para la generación de políticas responsables y participativas. Para ello se 
propone elaborar un Sistema de Indicadores de Sostenibilidad aplicable en la Playa Central de la ciudad 
Balnerario Camboriú y la zona costera este en la ciudad de Montevideo. Para su realización se ejecutaran 
cuatro fases de trabajo. El trabajo permitirá identificar los indicadores más robustos y con mayor adherencia 
para la evaluación, validación y posterior toma de decisiones en los procesos de políticas públicas costeras 
urbanas.  
 





The lack of instruments of evaluation that integrate and articulate the complexity of the issues involved in urban 
coast, is one of the major challenges for public policy coastal in Latin America. The inclusions of instruments of 
monitoring and control, that allow visualize and identify the state of socio-environmental and urban qualities, well 
as the improvements or impoverishment of the quality of life of its inhabitants, are necessary for the generation 
of responsible and participatory policies. For this, proposes development a system of indicators Sustainability 
applicable in Playa Central in Balnerario Camboriú and the east coast in the city of Montevideo. For the 
realization the labor will be executed in four phases. The work will identify the indicators more robust and most 
grip for the evaluation, validation and subsequent decision-making processes of urban coastal public policy. 
 





1 FUNDAMENTACIÓN Y ANTECEDENTES 
 
 
Figura 01: Mapa de relacionamiento y ubicación de casos. Indicado con círculo rojo los casos de estudio. 
Elaboración propia con base en imagen satelital Google earth. 
 
1.1 ¿Por qué evaluar las costas urbanas?  
 
Actualmente se estima que más de la mitad de la población humana vive en entornos costeros, situación más 
pronunciada en el litoral Atlántico de América del Sur, debido a la relevancia socioeconómica de estos lugares 
así como la acentuada y paulatina expulsión de población rural a entornos urbanos. Uruguay concentra el 91% 
de la población en ciudades (INE, 2011), más de la mitad vive solamente en Montevideo, Brasil en cambio 
concentra el 84% de su población en ciudades (IBGE, 2010), distribuidas mayormente sobre el litoral costero. 
Los procesos de transformación y ocupación de la costa de Uruguay y el Sur de Brasil , se han acelerado en el 
transcurso del siglo XX, con la paulatina valorización social de la costa como ambiente privilegiado para la 
recreación y ocio. Lugar predilecto para la construcción de residencias o segundas residencias turísticas, que 
condujeron a la conformación de un continuo espacial de ciudades balnearias en forma de cadena, fenómeno 
que varios autores denominan "litorización". Esto, ha producido la modificación de los entornos naturales 
preexistentes drásticamente, alterando las dinámicas ecosistémicas de forma irreversible. 
 
La creciente urbanización y concentración de población en las ciudades costeras latinoamericanas, es un hecho 
que sigue patrones tendientes al crecimiento, produciendo mayores presiones e impactos no deseados sobre el 
ambiente costero. Ecosistemas frágiles y de incalculable valor se encuentran implicados, entre ellos el continuo 
de parques, arcos de playas y puntas rocosas, espacios públicos de excelencia para el disfrute de la población, 
que sin una eficaz y eficiente gestión pública, corren riesgo de pérdida de calidad y privatización de su uso. En 
tal sentido, la construcción de instrumentos de evaluación que integren y articulen la complejidad de los 
aspectos involucrados, es uno de los grandes desafíos para la gestión actual.  
 
Es notorio, el gran interés por parte de las diversas administraciones públicas de aprovechar estos espacios 
como palanca impulsora para el desarrollo local y posicionamiento global, mediante la fuerte incorporación de 
capital y energía exógena, siendo un referente a nivel internacional la reconversión del frente costero de la 
ciudad de Barcelona. Actualmente, el municipio y ciudad Balneario Camboriú, ha avanzado en el proyecto de 
ensanche del frente costero de Playa Central. Los informe de impacto ambiental realizados por las consultoras 
PROSUL y ACQUAPLAN de “Alimentación artificial de la playa Central de Balneario Camboriú, SC” a mediados 
del 2014, ya fueron puestos en audiencia pública por parte de la Fundación del Medio Ambiente (FATMA) de 
Santa Catarina y la Administración Municipal, encontrándose en elaboración y discusión el proyecto de 
modificación del espacio público asociado. Un proyecto audaz y arriesgado que lleva varios años en discusión.  
 
Vinculado al Ordenamiento Territorial y las políticas locales, está el Manejo Costero Integrado (MCI) o 
Integrated Coastal Zone Management (ICZM), considerado actualmente como una de las estrategias más 
adecuadas e innovadoras para planificar el desarrollo de estas zonas (Grandi, 2010). Se entiende al MCI, como 
un proceso multi e inter disciplinario que busca la integración de los diversos aspectos involucrados en el área, 
procurando superar la fragmentación de los diversos abordajes sectoriales existentes. El ciclo evolutivo de los 
planes de manejo, consiste en cinco fases de desarrollo secuenciadas en el tiempo, que va de la identificación y 
selección de asuntos costeros nacionales, regionales o locales, la preparación del Plan o Programa, la adopción 
formal y financiamiento para su implementación y posteriormente su evaluación. Es un proceso adaptativo y 
reiterativo, donde los programas aprenden de sus experiencias y se adaptan a los cambios según las formas de 
monitoreo y evaluación (Olsen, 1999).  
 
1.2 ¿Por qué construir un sistema de Indicadores sociambiental y urbano? 
 
Existen varias teorías sobre la forma de administración de los recursos de uso común, que se diferencian en un 
gradiente que recorre desde la visión de la centralización del recurso por parte del gobierno, como forma de 
preservación del bien (Hardin, 1968), a la visión de autogestión y participación como modelo más eficientes 
(Ostrom, 2000). A pesar de ello, se entiende deseable y compartido ampliamente, la participación social en las 
políticas públicas que convalida la transparencia en los procesos de toma de decisión. Conjuntamente con la 
forma de administración, es pertinente consultarse cómo podemos aseverar los éxitos o fracaso de un plan, un 
programa o proyecto. Cómo podemos saber si éstos impactan positiva o negativamente sobre el medio, si no 
contamos con herramientas eficaces de monitoreo y evaluación, si no podemos medir de alguna forma las 
transformaciones producidas.  
 
Los sistemas de indicadores son una opción clara, herramientas útiles para la evaluación de los programas, 
procesos o acciones específicas, nos permite medir con claridad y precisión los resultados obtenidos  
posteriores a la aplicación de acciones sobre el medio, así como también posibilita el diagnóstico y la 
construcción de línea de base para estudios posteriores.  Admite además, visualizar las variaciones del sistema 
en estudio por medio de la comparación de características específicas del sistema, como ejemplo, podríamos 
tomar la variación de población en un lapso de tiempo determinado. Los sistemas de indicadores proveen de 
una información mayor y distinta de la que ofrece el indicador por sí mismo, es el conjunto ordenado de 
información referente a cuestiones o aspectos complejos, descritos mediantes variables de síntesis, que otorga 
información integrada e interrelacionada de un sistema (Aguirre, 2002).  
 
Según Castro (2002), los sistemas de indicadores de sostenibilidad tienen como origen a los sistemas de 
indicadores ambientales, se organizan de diversas formas, siguiendo un modelo sectorial, por objetivos o por 
tipo de recursos. Constan mayormente de procesos de elaboración coherente y precisa, que le otorgan validez 
de información al conjunto de indicadores seleccionados según criterios deseables, como la efectividad, 
eficiencia, adecuación a la realidad, accesibilidad a la información entre otros.  
 
1.3 Marco referencial Internacional 
 
El Informe Brundtland, denominado Nuestro Futuro Común (Brundtland, 1987), define el concepto de desarrollo 
sostenible, siendo un referente global e icono para los programas dedicados al desarrollo sostenible. Concibe al 
desarrollo sostenible como un proceso multidimensional interrelacionado, que afecta a la dimensión económica, 
ecológica y social (Daly y Gayo, 1995).  En otra instancia, la primera Conferencia de las Naciones Unidas sobre 
el Medio Ambiente y el Desarrollo (Cumbre Mundial de la CNUMAD), celebrada en Río de Janeiro en 1992, 
representó el siguiente destacado avance sobre el entendimiento de la relación entre ambiente y desarrollo. En 
los cuales los líderes mundiales, adoptaron un plan para alcanzar el desarrollo sostenible en el siglo XXI, el 
“Programa 21”. Se establecieron acá los 27 principios, que sirven como guía para la conducta de los individuos 
y las naciones, “los derechos de la Tierra”. El capítulo 17 establece la necesidad de protección del medio 
marino y las zonas costeras, además de considerar imperioso un cambio en el enfoque de las formas de 
administración del recurso, considera preciso generar procesos integrados de formulación de políticas y 
adopción de decisiones, donde participen todos los sectores interesados para fomentar la compatibilidad y el 
equilibrio entre los distintos usos. Es un capítulo de referencia directa para los diversos programas y desarrollos 
de MCI. 
 
En el capítulo 40 del Programa 21, titulado “Información para la adopción de decisiones”, sección IV, Medios de 
ejecución, se desarrolla la necesidad de generar información en todos los niveles, desde el superior en los 
planos nacionales e internacionales al comunitario e individual, para reducir las diferencias en materia de datos 
y mejorar el acceso a la información. Puesto que advierte que han aumentado las diferencias entre el mundo 
desarrollado y el mundo en desarrollo, en cuanto a la disponibilidad de datos y el acceso a ellos, hecho que 
perjudica gravemente la capacidad de los países en adoptar decisiones coordinadas y fundamentadas en lo 
concerniente al ambiente y el desarrollo. Para ello, los indicadores comúnmente utilizados, como el producto 
nacional bruto (PNB), o las mediciones de las corrientes individuales de contaminación o de recursos, no dan 
indicaciones precisas de sostenibilidad. Debido a ser sectoriales y no considerar las externalidades e 
interrelaciones implicadas en los sectores desarrollados, en el entendido de que los métodos de evaluación 
entre diversos parámetros sectoriales del ambiente y el desarrollo, son imperfectos o se aplican 
deficientemente.  
 
Interesados por ello, el Observatorio del Mar y el Litoral Frances (ONML), creado en el 2004 por parte de la 
Delegación Interministerial para la Planificación y Competitividad de los Territorios (DIACT), en el marco del 
programa de Desarrollo Sostenible para las Costas Europeas (DEDUCE), según los acuerdos transfronterizo 
regionales de colaboración y financiación de las iniciativas Interreg  de la Unión Europea, elabora su propio 
sistema de indicadores de sostenibilidad, estableciendo un referente base para el trabajo de tesis planteada. 
 
2 LOS CASOS DE ESTUDIO 
 
Se toma como casos de estudio a la Playa Central en la ciudad Balnerario Camboriú, Municipio Balneario 
Camboriú, ubicado en el litoral centro-norte del Estado de Santa Catrina de la República Federativa del Brasil, y 
la zona costera este en la ciudad Montevideo, ubicado en el Departamento de Montevideo de la República 
Oriental del Uruguay. Los criterios de elección de los casos parten inicialmente de la propuesta de investigación 
“Análisis Comparativo del proceso de gobernanza de playas urbanas entre Brasil y Uruguay” aprobado por 
CAPES-UdelaR, edital CGCI 040/2011, sumado a la similitud de problemáticas asociadas a los frentes urbanos 
en ambos lugares. A su vez, es de particular interés el análisis e involucramiento de estudios académicos sobre 
los casos, debido al hecho práctico que en la costa este de la Ciudad de Montevideo se encuentre en aplicación 
procesos innovadores de gestión, así como los avances programados para la transformación del borde costero 
en Playa Central, Ciudad Balneario Camboriú. Las delimitaciones espaciales de la tesis se construyen según 
criterios operativos, en base a la relación de la medida del indicador con el espacio definido según lo disponible 
en las bases de datos, enfocado sobre el espacio público costero en arcos de playa. Así por ejemplo, podremos 
encontrar indicadores sociales que se relacionen con unidades administrativas amplias, barrios o municipios, e 
indicadores físicos que se relacionen con espacios específicos, predio, parcela o área.   
 
 
Figura 02. Composición de imágenes satelitales. Arriba Balneario Camboriú y abajo Montevideo. Indicando los nombres de Playas y la 
caracterización Urbana. Fuente: Google earth, Plan Director de Balneario Camboriú.  
 
Las ciudades de Montevideo y Balneario Camboriú son ciudades costeras latinoamericanas con frente al 
estuario del Río de la Plata y Océano Atlántico Sur respectivamente, ubicadas entre la latitud sur 34º y 27º, 
distan ambas unos 1.200km aproximadamente. Montevideo cuenta con una población de 1.305.000 habitantes, 
concentradas en el área urbana de 210km2 del total de 530km2 (INE, 2011), y Balneario Camboriú cuenta con 
124.557 habitantes, concentradas en el área urbana de 13km2 del total de 46,4km2 (IBGE, 2014).  
 
2.1 El ordenamiento territorial  
 
Si bien la estructura administrativa de Brasil y Uruguay difieren en su forma administrativa, en ambos casos los 
espacios en consideración integran el dominio público de uso común por parte de la población, con diferentes 
regulaciones y delimitaciones espaciales. A nivel nacional para el caso de Uruguay, el dominio se establece en 
el código de aguas (ley Nº 14.875), modificado posteriormente por la ley Nº 15.903 de 1987 en su artículo N° 
193. A su vez, la ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible N° 18.308 de 2008, dispone la 
importancia de estos espacios en el territorio, así como una serie de instrumentos a desarrollar para su 
ordenamiento. Asociado a esto, se encuentra en fase de aprobación por parte del poder político, las Directrices 
Costeras para el territorio Uruguayo. 
 
A nivel federal en el caso de Brasil, se establece en el artículo N° 225 de la Constitución, dentro del capítulo de 
Medio Ambiente, que el dominio de la zona costera es patrimonio de la nación y espacio territorial con interés 
en la protección ambiental. La necesidad de la Gestión Costera Integrada se formaliza en el año 1988 con la ley 
N° 7.661, creada para instituir el Plan Nacional de Gerenciamiento Costero (PNGC) como parte integrante de la 
Política Nacional para los Recursos del Mar (PNRM) y de la Política Nacional del Medio Ambiente (PNMA), 
orientando formas de uso y ocupación de la zona costera, estableciendo criterios de gestión para la orilla 
marítima hacia un desarrollo sostenible.  
 
A nivel departamental para el caso de Montevideo, se reconoce y declarada a la costa este de Montevideo 
como área estratégica en la planificación urbana del Departamento, plasmado en las Directrices 
Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (2012) y el Plan de Ordenamiento 
Territorial (POT, 1996), que caracteriza a la zona urbana como suelo urbano consolidado costero y da forma al 
frente costero de la ciudad, regulando y controlando la construcción y edificación. En otros ámbitos, sobre los 
espacios públicos se encuentra en aplicación los programas específicos de Agenda Ambiental y la certificación 
de playas en zona costera este, regulada por la normativa internacional ISO 14.001. Esta última, reconoce la 
necesidad de monitorear y evaluar los avances y cumplimiento de objetivos a través de indicadores.   
 
A nivel municipal en la ciudad Balneario Camboriú, el Plan Director de la Ciudad regula y caracteriza a la zona 
urbana costera, frente a Playa Central, como Zona de Ambiente Construido Consolidado, ZACC I-A y ZACC I-B 
y Zona de Estructura Especial ZEE. En su planificación, para las áreas caracterizadas como ZACC, se estable 
la posibilidad de desarrollo en altura a través del instrumento establecido en el Estatuto de la Ciudad, Sección 
IX, Otorga Onerosa del derecho de construir. Este posibilita el derecho de construir por encima del coeficiente 
de aprovechamiento adoptado a cambio de prestaciones económicas al municipio, situación de especial interés 
para el espacio estudiado, debido a los impactos asociados a las sombras generadas por la urbanización sobre 
el espacio público costero y la imagen de paisaje urbano generada. Se destaca por otra parte, el Programa 
Playas Limpias y el Plan de Gestión Integrada de la Costa Marina, Proyecto ORLA (2006), este último propone 
medidas concretas para la gestión integrada de las playas de la Ciudad Balneario de Camboriú, promovido por 
el Ministerio de Medio Ambiente de Brasil en colaboración con Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y 




Ley N° 14.859/92. Código de Aguas.  Ley N° 10.165/00. Política Nacional de Medio Ambiente. 
Ley Nº 17.283/00. Ley General de protección del Medio 
Ambiente. 
Ley N° 7661/88 PNGC. Plan Nacional de 
Gerenciamiento Costero.  
Decreto N° 5300/04 
Ley N°18.308/08. LOTDS. Ley de Ordenamiento 
Territorial y Desarrollo Sostenible. 
Ley Nº 10.257/01. Estatuto da Cidade. 
Proyecto de Directrices Costeras. 2015. DINOT. 
Ley N° 6.766/79. Parcelamento do Solo Urbano e outras 
Providências. 
NIVEL DEPARTAMENTAL/ESTADUAL-MUNICIPAL. 
POT. 1998. Ley de Ordenamiento Territorial Municipal. 
IM. 
Ley N° 1.677/97. Plano Director del Municipio de 
Balneario Camboriú. 
Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial 
y Desarrollo Sostenible. 2014. IM. 
Projeto de Gestão Integrada da Orla Marítima. 2006. 
Plano de intervenção na orla marítima de Balneário 
Camboriú. Agenda Ambiental de Montevideo, 2000. GAM. IM. 
ISO 14001. 2005. Sistema de Gestión Ambiental. IM. Programa Playa Limpia, 2004. FATMA. 
Figura 03. Cuadro síntesis del marco Normativo.   
Fuente: Parlamento Uruguayo y Brasilero, Intendencia de Montevideo y Prefectura de Balneario Camboriú. 
 
2.2 El proceso urbanizador  
 
Los procesos de urbanización son fenómenos complejos y multidimensionales que se explican por una 
multiplicidad de causas relacionadas entre sí, originadas por la acumulación sucesiva de hechos por el impulso 
del hombre a transformar el medio. En él, se puede distinguir algunos momentos más destacados que otros, 
pero entrelazados entre sí. Las ciudades de Uruguay a diferencia que las de Brasil, son planificadas y 
concebidas desde un inicio según el modelo damero preestablecido por las "leyes de India", que recopila las 
distintas normas legales aplicadas en los reinos de Indias durante el reinado de Carlos II. En ella se  establece 
el modo de operar y construir en el territorio, se define la ubicación de las instituciones mayores, la orientación 
de las calles, las zonas de uso urbano y uso rural para huertas y quintas. 
 
En el caso de las ciudades de Brasil, la situación es diferente debido a la diferencia obvias que surge del 
imperio colonizador, tanto en el lenguaje como el modo de ocupación de la tierra, situación que describe Sergio 
Buarque en "Raíces de Brasil" (1936), el cual destaca la prevalencia de la recta en el caso Hispano sobre la 
curva en el caso Portugués. Este hecho que parece muy claro en su origen, es desdibujado en las sucesivas 
adiciones urbanas posteriores a la Colonia, acoplando tramas ortogonales a las viejas estructuras urbanas.  
 
La costa este de Montevideo, desarrolla su urbanización sobre los fines del siglo XIX y principio del siglo XX 
(Vallarino, 2008), de modo similar a la ciudad Balneario Camboriú, principalmente por el empuje generado por 
la valorización social de la playa, que promovió el fraccionamiento de predios rurales para la creación de 
balnearios y consecuente transformación del uso y ocupación del suelo. Lugares que antes pertenecían a la 
periferia de ciudades o no tenían valor productivo, comenzaron a ser sitios de interés para  el desarrollo de 
balnearios turísticos de sol y playa (Dadón, 2011), agente promotor de desarrollo económico y generador de 
renta sobre suelo costero. 
 
La construcción de la rambla
1
 en Montevideo a principio del siglo XX marca un hito en la urbanización de la 
ciudad, estructura y consolida la zona residencial de la costa este, conectando a barrios de diversos orígenes, 
desde Barrio Sur, pasando por Punta Carretas, Los Pocitos, Buceo, Malvín y Carrasco, estos dos últimos, 
incorporan en su trazado el modelo de Barrio Jardín concebido por Ebenezer Howard (1902). La construcción y 
uso de la rambla, desencadeno procesos socio históricos identitarios, que hoy se reconocen en la legislación 
local en su declaración como Patrimonio Histórico de la Ciudad (Torres, 2010). También implico, un esfuerzo 
considerable para controlar las condiciones ambientales y climáticas del entorno, que genero altos impactos en 
los ecosistemas asociados, transformo las dinámicas geomorfológicas, el paisaje y la comunidades bióticas 
entre otros, a través de la impermeabilización del suelo y fijación del borde tierra-agua.  
 
Para el caso de Balneario Camboriú, un hito destacable es el pasaje de la Rodovia Mario Covas (BR 101) por 
las cercanías al balneario, esta pasa por doce estados litorales, conectando de norte a sur el país. En el Estado 
de Santa Catarina, se aproxima a la costa y corta la Ciudad de Balneario Camboriú, lo que desencadeno 
procesos de crecimiento urbano acelerados sobre comienzo del año 1970 (Ferreira, 2009), por facilitar el 
acceso a turistas y promover nuevas e importantes inversiones para el desarrollo económico, atrayendo la 
población de entornos aledaños. En la misma década se materializa el paseo costero que hoy conocemos 
sobre la Playa Central, denominado “calçadão”, lo que termino por consolidar y fijar el borde tierra-agua. 
 
En ambos casos, los frentes costeros albergan la mayor densificación poblacional y se encuentran conformados 
por edificios en altura, que sustituyeron a las viviendas aisladas características en balnearios. Sin embargo, las 
morfologías de cada frente, difiere en varios aspectos, debido a los diferentes procesos y marcos regulatorios 
de la construcción en cada caso. En la ciudad de Balneario Camboriú, se desarrolla en torres tipo Manhattan 
(Kolhaas, 1978), a diferencia del de Montevideo que se desarrolla por bloques horizontales en medianería. 
 
                                                     
1 El concepto de rambla manejado en el texto refiere al paseo costanero construido, o avenida sobre el frente costero del Río de la Plata, 
conocido popularmente como rambla para el caso de Uruguay exclusivamente, ya que el concepto es aplicado de forma diferente en otros 
casos. 
 
Figura 04. Fotografías de Balneario Camboriú, Playa Central a la izquierda, Montevideo, Playa Pocitos a la derecha. 
Elaboración propia. 
 
3 ESTRATÉGIA DE TRABAJO Y METODOLOGÍA: 
 
3.1 Objetivo general 
 
Generar un sistema de indicadores de sostenibilidad socioambiental y urbana, que posibilite la evaluación y 
comparación de las cualidades de Playa Central en la ciudad Balneario Camboriú y la zona costera este en la 
ciudad de Montevideo.  
 
3.2 Objetivos específicos 
 
1) Analizar e identificar las variables socioambientales y urbanas que se desprenden de la relación ciudad-playa 
en la Playa Central de la ciudad Balneario Camboriú y la zona costera este de la ciudad de Montevideo. 
 
2) Validar y seleccionar indicadores plausibles de aplicabilidad en los casos de estudio, analizando y 
ponderando las variables identificadas superpuestas al modelo del Observatorio del Mar y Litoral Francés.  
 
3) Evaluar y comparar los casos de estudio por medio del sistema de indicadores de sostenibilidad 
socioambiental y urbano desarrollado. 
 
3.3 Desarrollo metodológico 
 
La investigación se enmarca en los trabajos realizados para la tesis de finalización de MCIsur y se encuentra 
vinculada al proyecto de investigación “Análisis Comparativo del proceso de gobernanza de playas urbanas 
entre Brasil y Uruguay”, aprobado por CAPES-UdelaR (edital CGCI 040/2011). Este último, propone el análisis 
comparativo de los casos de estudio por un colectivo multidisciplinario, integrando cuatro tesis de maestría con 
diferentes enfoques. 
 
La metodología desarrollada, se basa en las metodologías planteadas por el trabajo realizado por Vinicius 
Tischer (2013), de la tesis denominada “Indicadores socioambientales aplicados en los municipios costeros del 
litoral centro-norte de Santa Catarina, con énfasis en los promontorios costeros del litoral centro-norte de Santa 
Catarina”. En ella se adapto y valido el sistema de indicadores de sostenibilidad desarrollado por el OMNL, 
seleccionando once indicadores del total de veintisiete, a través de la aplicación de un cuestionario cerrado 
multi-criterio a expertos y especialistas en el tema, que posibilitó la valoración global del sistema. Posterior a 
ello se desarrollo y adecuó los indicadores escogidos para el caso de estudio, finalizando en un informe de 
calidad ambiental para el litoral centro-norte de Santa Catarina. Sobre el método desarrollado por Vinicius 
Tisher, la investigación plantea la inclusión de herramientas de análisis y valoración previa a la consulta de 
expertos y especialistas, la cual también se modifica y adapta.  
 
Finalmente, para la ejecución de la investigación se propone realizar tres fases de trabajo, vinculados a los 
objetivos específicos, 1) análisis e identificación de las variables socioambientales y urbanas de la relación 
ciudad-playa 2) validación y selección de indicadores 3) evaluación y comparación de los casos de estudios. 
 
 
Figura 05: Flujograma metodológico. P indica Productos; P01: Guía y Modelo de Entrevistas Estructuradas (EE); P02: Cuadro síntesis de 
EE; P03: Sistema de Indicadores; P04: Formulario consulta a expertos; P05: Ficha de Indicadores; P06: Documento síntesis.  
Elaboración propia. 
 
La primera fase de trabajo se encuentra ejecutada. A modo de síntesis, se realizó una revisión bibliográfica, 
salidas de campo, consulta a especialistas, consultas cartográficas y entrevistas estructuradas realizadas a los 
actores del entorno
2
, lo que permitió identificar las problemáticas más destacadas en el área y obtener una 
valoración de las dimensiones ambiental, económica, institucional, social y urbana. 
 
La revisión bibliográfica se realizó para conocer las características generales de las localidades en su 
integralidad, así como el estado de arte de las formas de evaluación de los planes, programas y proyectos en 
aplicación. Particularmente se revisó la bibliografía que describe métodos y formas de construcción de sistema 
de indicadores, estudiando detalladamente la propuesta desarrollada por el OMNL. 
 
Las salidas de campo (observación directa), son las primeras actividades realizadas sobre el medio con el 
objeto de hacer observaciones in situ del territorio e identificar las principales problemáticas asociadas a las 
múltiples dimensiones implicadas. Inicialmente se realizaron salidas de campo en la Ciudad de Balneario 
Camboriú en el año 2013 y posteriormente en el año 2014 para la ciudad de Montevideo.  
 
Como primer acercamiento al sitio se realizaron derivas urbanas, basadas en las metodologías propuesta por 
Guy Deboard (1958), iniciando en un punto cualquiera interno de la ciudad, generalmente coincidente con una 
parada de ómnibus o terminal, desde ahí se comienza a recorrer a pie el sitio en dirección zigzagueante hasta 
llegar a cualquier punto de la playa. Posterior a ello se realizaron salidas planificadas con recorrido a pie sobre 
la costanera, barriendo el área de este a oeste, desde Playa Pocitos hasta Playa Malvín para el caso de 
Montevideo. De norte a sur, desde Barra Norte a Barra Sur en el caso de Balneario Camboriú. En los recorridos 
se realizaron entrevistas conversacionales en el encuentro casual con la población usuaria y guardavidas. Se 
                                                     
2 Se entiende  por actores del entorno, aquellos que tienen algún interés o vínculo comercial, económico o institucional en la zona y se 
encuentran afectados directamente por las decisiones en las políticas públicas costeras.  
hicieron el total de 7 recorridas en la costa de Balneario Camboriú y 4 en la costa de Montevideo. Para la 
preparación de las salidas de campo se consultó a imágenes satelitales e información relevante. Los recorridos 
fueron registrados a través de mapeos y fotografías, anotando los acontecimientos y elementos más 
destacados observados en el sitio.  
 
Las entrevistas estructuradas se realizaron con el objetivo de identificar las variables más relevantes que se 
desprenden de la relación ciudad-playa, así como conocer la información de interés para los actores del 
entorno. Para ello, primero se identificaron los actores del entorno en cada caso, luego se realizaron 13 
entrevistas estructuradas en la costa de la ciudad de Montevideo y 20 en la costa de la ciudad de Balneario 
Camboriú, Estas, son un cuestionario de preguntas abiertas, donde se planifica previamente las preguntas 
mediante un guion preestablecido, secuenciado y dirigido, dejando poco espacio al entrevistado para salirse del 
guión. El entrevistado contesta la pregunta según su interpretación, por tanto es un instrumento gradualmente 
estandarizado (Corbetta, 2003).  
 
Para su preparación, se elaboró un modelo guía y un formulario de las preguntas a aplicar. Su aplicación en 
Montevideo se hizo por estudiantes del Diplomado de Especialización en Proyecto de Paisaje, UdeaR. dentro 
de la asignatura Metodologías de Evaluación del Paisaje, guiados por la tutora y profesora Ana Vallarino. Se 
contó previamente con un taller-clase explicativo a los estudiantes del curso, enmarcando los trabajos en su 
contexto general y generando un espacio para preguntas y dudas. En el caso de Balneario Camboriú, las 
entrevistas se realizaron por estudiantes de la UNIVALI del posgrado en Ciencias de la Tierra y el Mar, 
Ingeniería Ambiental, guiados por el tutor y profesor Marcus Polette, en colaboración con Guilherme Barattela 
quién participo del taller-clase nombrado anteriormente. 
 
Posteriormente se realizó la interpretación de las entrevistas por medio de la elaboración de cuadros síntesis, 
generando un listado valorado de las problemáticas denunciadas (asuntos), sumando luego las veces en que 
fue repetido el asunto por los entrevistados, caracterizadas por dimensión. Si bien los asuntos se pueden 
relacionar a una o más dimensiones, con el propósito de dar operatividad al conjunto de los trabajos se opto por 
una, según la dimensión más explicitada en la entrevista. Finalmente se cuantifico a cada dimensión según la 
cantidad de repetición de asuntos en el total de entrevistados. 
 
La fase 2 se encuentra en proceso de ejecución, corresponde a la valoración y selección de los indicadores 
más robustos para su desarrollo y aplicación en los casos de estudios. Para ello se propone evaluarlos y 
ponderarlos a través de la realización de una consulta a expertos en el tema, mayormente actores académicos 
e institucionales implicados en la problemática, mediante la aplicación de un cuestionario cerrado multi-criterio 
(formularios). El mismo consta de dos etapas, la primera consiste en valorar los atributos deseables del 
indicador en abstracto, siendo éstos cinco: 1) pertinente; 2) accesible; 3) eficaz; 4) comprensible; 5) comparable 
temporal y espacialmente. Los mismos fueron adoptados y adaptados de la propuesta elaborada por la 
Organización Mundial del Turismo en la Guía Práctica (OMT, 2005). 
 
La segunda etapa del cuestionario, consiste en valorar a cada indicador específico según la relevancia relativa 
de cada atributo. Por ejemplo, se deberá colocar en cada uno de los 27 indicadores, los valores relativos por 
atributos según corresponda para cada indicador (considerando las áreas de estudio), calificando en 4 si es 
muy relevante, 3 relevante, 2 poco relevante y 1 no relevante.  
 
 Pertinente Accesible Eficaz Comprensible Comprable 
Indicador N1 4 4 3 3 1 
Indicador N1 + 1 2 3 3 3 1 
Figura 06: Ejemplo posible de valoración de indicador N1 y N1 + 1. Siendo 4: muy relevante; 3: relevante; 2: poco relevante; 1: no 
relevante. Elaboración propia. 
 
Para la aplicación del cuestionario, se elaboraron formularios y guías explicativas. Debido a cuestiones 
operativas para el caso de Balneario Camboriú, la comunicación y el envío del formulario a los expertos se ha 
realizado a través del correo electrónico, en el caso de Montevideo, se realizó un contacto personal 
previamente al pedido de la valoración. Para la valorización final, se plantea cruzar los valores obtenidos de la 
valoración por expertos, con la valoración de las dimensiones obtenida por los actores del entorno, generando 
una nota única por cada indicador. Una vez obtenida la nota de cada indicador, se seleccionará en el entorno 
de diez indicadores para su posterior desarrollo.  
 
Posteriormente a ello, se comenzará a construir un inventario de las bases de datos disponibles para los 
indicadores seleccionados, también se comenzará a tipificar a cada indicador según el modelo DIPSIR: Fuerza 
Motriz-Presión-Estado-Impacto-Respuesta, desarrollado por la Agencia Europea de Medio Ambiente y basado 
en el modelo anterior de Presión-Estado-Respuesta (Castro, 2002), con el objetivo de visualizar las 
interacciones de cada indicador en el sistema, permitiendo conocer que indicador da respuesta o modifica el 
estado, cuales indicadores son fuerza motriz del sistema o de presiones del medio y cuáles son los indicadores 
de impactos según las actividades realizadas sobre el recurso.  
 
La fase final consistirá en la evaluación y comparación de los casos, según la aplicación y desarrollo del 
sistema de indicadores seleccionado. Para cada indicador se elaborará fichas descriptivas que incluirá el 
contexto del indicador (tipo de indicador y marco conceptual manejado), metas del indicador (utilidad), objetivo 
del indicador (para qué y con qué propósito), cobertura geográfica y temporal, metodología de elaboración 
(como fue conseguida la información y a dónde). Finalmente se realizará la discusión de resultados, donde se 
realizará la evaluación final de la información ofrecida y las problemáticas detectadas en la elaboración del 
sistema de indicadores. 
 
4 RESULTADOS Y DISCUSIÓN 
 
4.1 De las salidas de campo y consulta bibliográfica:  
 
En ambos caso se pudo observar tres aspectos destacables en el entorno, 1) los impactos y presiones de la 
construcción edilicia, 2) la intensidad del uso y apropiación del espacio público por usuarios y servicios, 3) la 
conformación del paisaje y sus condiciones climáticas, 4) la coordinación institucional y la participación pública 
en los procesos de toma de decisiones. 
 
 
Figura 07: Fotografías de la rambla en Montevideo a la izquierda.  Calçadão  en Balneario Camboriú a la derecha. 
Elaboración propia. 
 
La construcción edilicia en ambos casos produce sombras sobre el espacio público, lo que produce 
inconformidad en los usuarios. Esta se da de diversa formas, dependiendo de la orientación y altura del edificio, 
sin embargo se pudo constatar que en febrero, posterior a las 14.00hs, para el caso de Playa Central, comienza 
a avanzar la sombra sobre la playa, las situaciones más desfavorable se encuentran en la Barra Sur, 
coincidente con en el trabajo "Simulação das sombras dos edifícios da orla, na areia da Praia Central (…)" 
(Caldeira De Domenico, Souza y Rech, 2004). En el caso de Montevideo, esto se produce en horas más tarde, 
con mayor incidencia sobre el sector de Pocitos, lo que corresponde con los estudios desarrollado por la 
Facultad de Arquitectura en "Pautas para el Ordenamiento Paisajístico de la Rambla de Montevideo" (IdD, 
2006). Para ambos casos, una vez comienza a alejarse el solsticio de verano, la situación empeora, lo que 
produce más inconformidad de los usuarios.  
 
La presión de la construcción civil es alta en ambos casos, debido a las implicancias directas de la industria en 
el desarrollo de la economía local. Esto se pudo constatar en las múltiples salidas de campo. Como simple 
ejemplo se pueden mencionar dos caso en desarrollo, el "Infinity Coast", que pretende ser uno de los edificios 
más altos de Latinoamérica con 240 mts de altura, propuesto sobre la Barra Norte de Playa Central y 
desarrollado por la conocida firma FG emprendimientos. El otro ejemplo, es el edificio "Forum" frente al Puerto 
Buceo, construcción para residencia de alta prestaciones diseñado por la firma Carlos Ott Arquitectos en 
asociación con Carlos Ponce De León. Correspondiente con ello, los valores publicados por el Índice de 
Volumen Físico de la construcción en Montevideo (INE, 2013), muestra los valores más altos de metros 
cuadrados construidos para los barrios de Pocitos en primer lugar, Punta Carretas, Cordón y Malvín 
seguidamente. 
 
La ocupación de infraestructuras edilicias duras y blandas, sobre el arco de Playa Central en Balneario 
Camboriú, a diferencia de la costa este de Montevideo, se encuentra más abundante y dispersas. En ningún 
caso se encuentran sobre los arcos de playa, escolleras o espigones. En Montevideo existen tres tipos de 
instalaciones fijas, el parador (puesto de venta de comidas y bebidas), los puestos de guardavidas y la cancha 
de deportes sobre la playa Pocitos. En Balneario Camboriú existen cuatros, el parador "kiosco", la casilla de 
venta de choclos y churros, las canchas de bocha y los puestos de guardavidas. En ambos casos, la intensidad 
de de uso de la playa varía por tramos y por estacionalidad, produciéndose diferentes gradientes en la 
intensidad, debido a los modos de accesibilidad, las condiciones geomorfológicas y las diversas relaciones que 
surgen de los servicios que ofrece la ciudad con los usuarios de la playa. La población de uso varía en la propia 
temporada y se distribuye de forma pareja entre niños y adultos. 
 
Las condiciones climáticas y geomorfológicas son diferentes en ambos casos. Por un lado, Playa Central 
abarca un arco de playa de aproximadamente 6km, contrastado por topografías pronunciadas (promontorios) en 
sus extremos, por otro lado, los arcos de Playa en Montevideo son más pequeños y con pendientes más 
sinuosas, sumado a los diferentes modelos de construcción edilicia, se conforman imágenes y paisajes 
diferentes. Para el caso de Balneario Camboriú, la playa permanece casi siempre humedecida, no así en el 
caso de las playas de Montevideo. La influencia de la marea lunar en las fases de luna nueva y llena es mayor 
en Balneario Camboriú, observándose su completa sumersión en gran parte del arco para estos días. Los 
anchos de playa varían bastante en ambos casos y la diferencia de nivel altimétrico entre suelo construido 
(costanera) y suelo arenoso, es mayor en el caso de Montevideo.  
 
De los trabajos realizados en el área por Briana Bombana (2010) y Luidgi Marchese (2012), que analizan el 
sistema de Gobernanza de las playas urbanas de Balneario Camboriú y Montevideo, así como los trabajos 
propios realizados en campo, se observa la multiplicidad de sectores involucrados en la problemática. En el 
caso de Balneario Camboriú, se destaca la carencia de coordinación inter-institucional y planificación de las 
diversas actividades desarrolladas en la costa. En el caso de Montevideo, se destaca el trabajo de coordinación 
inter-institucional realizado por el Sistema de Gestión Ambiental de Playa, logrando certificar las playas del este 
de la ciudad con la norma ISO 14.001, logrando integrar a los diversos sectores institucionales en reuniones 
semanales a través del Comité Participativo de Playas.  
 
Sin embargo, en ambos casos, la sociedad civil dista de participar en los procesos de gestión. Sin entender que 
exista un camino único, queda mucho por realizar para incluir a la población en los procesos de toma de 
decisiones. La costa urbana es espacio público de gran valor social y paisajístico, que involucra conceptos 
jurídicos y culturales, implica formas de administración y apropiación específico, relacionados entre sí. Según 
Jordi Borjas (2000), el espacio público es un factor sintomático de la calidad de la vida urbana, un indicador de 
la calidad de la ciudad. En él se encuentra la historia, las relaciones de poder, las formas de entender y pararse 
sobre el mundo. Es el ámbito por excelencia de convivencia y expresión colectiva de una época, al cual 
debemos participar e integrar al amplio colectivo social en los procesos de gestión. 
 
4.2 De las entrevistas estructuradas: 
 
De las entrevistadas en Montevideo, se obtuvo que las variables más mencionadas son relacionadas a la 
dimensión social, obteniendo el 46% del total de las menciones, consiguientemente se encuentra la dimensión 
urbana con 28%, luego la dimensión ambiental e institucional con 13%. En los asuntos manejados no se 
nombro ninguno relacionado a la dimensión económica directamente, a diferencia de las entrevistas aplicadas 
en Balneario Camboriú. Por otro lado, de las entrevistas realizadas en Balneario Camboriú, se espejan los 
resultados de las dos primeras dimensiones mencionadas con respecto a los resultados de Montevideo, 
quedando la urbana con el 49% y la social con 29%. Las dimensiones Ambiental e Institucional se encuentran 
casi igualadas de la misma forma que los resultados en Montevideo, con 10% y 8% respectivamente. Los cinco 
asuntos más mencionados, en orden son: 1) aumento del tráfico Vehicular, 2) inseguridad y delincuencia, 3) 
aumento de la construcción de edificios en altura sobre la rambla, 5) suciedad en el espacio costero. Abajo se 
muestra un cuadro síntesis de los resultados obtenidos, según la sumatoria de asuntos categorizadas por 
dimensiones, en ambos casos.  
 
 
Figura 08: Cuadro Síntesis (P02) – valoración global, asuntos mencionados en Entrevista Estructurada. 
Elaboración Propia. 
 
4.3 Del proceso de adaptación del sistema de indicadores OMNL 
 
Con base en los múltiples trabajos realizados en la primera fase de la investigación, se adapta y modifica el 
sistema desarrollado por OMNL. Para ello se eliminó dos indicadores (6 y 19) y dos medidas medida (13.3 y 
25.3), por entender que no son de interés o relevante para los casos de estudio. Estos indicadores son, uso de 
suelo para la agricultura intensiva y cantidad de contaminación por hidrocarburos respectivamente. Las medidas 
son, proporción del bien llevado por rutas marítimas cortas, del indicador 13: volumen de tráfico portuario y la 
medida longitud de línea de costa protegida y defendida, del indicador 25: aumento del nivel del mar y 
condiciones climáticas extremas.  
 
Se incorporo dos indicadores que suplantan los indicadores eliminados, por entender que sintetizan condiciones 
socioambiental y urbanas relevantes y propias de las áreas de estudio. Estos indicadores son, porcentaje de 
playa sombreada por la construcción (6) y calidad en la playa (19). Con sus respectivas medidas, 6.1: 
porcentaje de área (por estación) sombreada por la edificación costera, 19.1: características físicas y 
morfológicas de la playa, 19.2: estado de los servicios e infraestructura para el usuario de la playa.   
 
Según los análisis y recomendación de especialistas en el área ambiental, del listado de indicadores se adapto 
con variaciones mínimas la redacción de los indicadores 7, 10 y 15. También se incorporó medidas que 
complementan la información de los indicadores 3, 4, 5 y 24. Estas son, 3.2: índice de volumen físico de la 
construcción, 4.2: área para estacionamiento vehicular, 5.2: infraestructuras y construcciones sobre la línea de 
la costa, 24.2: consumo en litros de agua. Además, se paso la medida 26.3: número de personas viviendo en 
zona de riesgo, al indicador 27: recursos naturales, humanos y económicos en riesgo, como medida 27.1. 
Finalmente se obtuvo un sistema de indicadores compuestos por 27 indicadores (ver figura 10). 
 
4.4 Consideraciones finales 
 
Los modelos de construcción del sistema de indicadores son variados, estos se puede ordenar de modo 
esquemático en tres tipos, 1) por objetivos de un plan, programa o acción, 2) por demanda concreta del caso y  
3) por base de dato disponible, esta última, es la más utilizada por las instituciones gubernamentales, debido a 
su fácil aplicación y bajo costo en la implementación. Sin embargo, los indicadores resultantes de este modelo, 
muchas veces resultan poco útiles y prácticos para la evaluación y toma de decisiones sobre el medio, debido a 
que el indicador puede o no tener relación con la aplicación de programas o problemáticas específicas. Por otro 
lado, no se debe desconocer el grado de consolidación institucional y las capacidades técnicas de los equipos 
involucrados para realizar la tarea, condicionante en gran medida de la eficacia y eficiencia del sistema 
propuesto, más allá de cualquier modelo. 
 
El OMNL propone un sistema desarrollado por objetivos de Gestión Integrada de las Zonas Costeras, estos son 
definidos como:  1) el dominio de la mejor manera posible el desarrollo futuro de la costa, 2) proteger, mejorar y 
celebrar la diversidad natural y cultural, 3) promover y apoyar la economía costera sostenible y dinámica, 4) 
asegurar la limpieza de playas y aguas costeras, 5) reducir la exclusión social y fomentar la cohesión en las 
comunidades costeras, 6) utilizar los recursos naturales de forma sabia, 7) reconocer la amenaza de la costa 
debido al cambio climático y garantizar su protección (DEDUCE, 2013). En tal sentido, es un avance importante 
para orientar la construcción de sistemas de indicadores aplicados en zonas costeras, debido a dar una 
orientación precisa de lo que se propone. 
  
En otro ámbito, se destacan los trabajos de la Organización Mundial del Turismo por mostrar procedimientos 
coherentes, transparentes y participativos para la construcción de sistemas de indicadores, aplicados a destinos 
turísticos, incluidos en la guía práctica "Indicadores de desarrollo sostenible para los destinos turísticos” (OMT, 
2005), en ella se propone un modelo de construcción específico para destinos turísticos que abarca 12 pasos 
consecutivos, yendo desde la investigación y organización de información, seguidos por la elaboración de 
indicadores hasta su posterior aplicación.  
 
Finalmente, los desafíos esperados para el futuro de los trabajos vinculados a la investigación son: 1) encontrar 
fuentes de datos actualizados, accesibles y fiables para los dos casos de estudio, que permita comparar los 
datos obtenidos. 2) validar y obtener una herramienta útil para los casos de estudio. 3) obtener metodologías de 
base que posibiliten estandarizar procedimientos con el fin de desarrollar sistema de indicadores para espacios 
públicos caracterizados por arcos de playa urbanizados. 
 
 




Figura 10: Tabla de Sistema de Indicadores. Indicando A: Ambiental, U: Urbano; S: Social; E: Económico; I: Institucional. 
Fuente: adaptado de Sistema de Indicadores OMNL. 
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